
Zeszyty Naukowe

Wy szej Szko y Bankowej w Poznaniu

Nr 36 2011

Jan G uchowski

Wy sza Szko a Bankowa w Toruniu

Podstawy teoretyczne d ugu publicznego

Streszczenie. Autor prezentuje podstawy teoretyczne d ugu publicznego. Wskazuje na ele-
menty sk adowe d ugu publicznego oraz na jego istot . W artykule autor sformu owa  przes anki 
zaci gania wewn trznego kredytu publicznego. Rozwa ania ko cz  konkluzje na temat charakte-
ru d ugu i jego spo eczno-gospodarczego znaczenia.

1. Wprowadzenie. Poj cie d ugu publicznego

D ug publiczny jest sum  niesp aconych przez pa stwo lub inny zwi zek 

publicznoprawny nale no ci z tytu u zaci gni tych po yczek b d  otrzymanych 

kredytów lub z tytu u por ki udzielonej innym po yczkobiorcom czy kredyto-

biorcom, w tym bankom i jednostkom gospodarki publicznej1.

Generalnie bior c, d ug jest obowi zkiem spe nienia wiadczenia pieni ne-

go i niepieni nego, który wynika ze stosunku zobowi zaniowego. Zasadniczym 

sposobem wywi zania si  z owego obowi zku jest spe nienie wiadczenia zgod-

nie z tre ci  zobowi zania. Do zdarze , które mog  spowodowa  ustanie d ugu 

lub zmian  d u nika czy wierzyciela – przy utrzymaniu zobowi zania w pozo-

sta ym zakresie – nale y na przyk ad odnowienie czy rozwi zanie stosunku zo-

bowi zaniowego na podstawie porozumienia stron.

1 W niniejszym opracowaniu wykorzystano w asn  monografi  Wewn trzny kredyt publiczny 
w bud etach europejskich pa stw socjalistycznych, Toru  1970.



20 Jan G uchowski

Na d ug publiczny sk adaj  si : emitowane skarbowe papiery warto ciowe, 

po yczki, obligacje komunalne, wymagalne zobowi zania jednostek bud e-

towych. Na tej li cie znajduj  si  te  zobowi zania w adz publicznych z tytu u 

orzecze  s dowych, udzielonych por cze  i gwarancji czy przyj tych depozytów. 

D ug publiczny mo e mie  charakter krótkoterminowy (do 1 roku), redniotermi-

nowy oraz d ugoterminowy (powy ej 10 lat)2.

W Polsce na gruncie obowi zuj cego aktualnie porz dku prawnego d ugiem 

publicznym jest warto  nominalna zobowi za  jednostek sektora finansów pub-

licznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowi za  pomi dzy jednostkami 

tego sektora (ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. 

nr 157, poz. 1240). Z kolei warto  nominalna zobowi za  dotyczy wyemitowa-

nych papierów warto ciowych oraz zaci gni tej po yczki, kredytu lub innego 

zobowi zania, czyli kwota wiadczenia g ównego, nale na do zap aty w dniu 

wymagalno ci zobowi zania.

2. Istota zad u enia kredytu publicznego 

z perspektywy jego rozwoju

Wydatki bud etowe zasadniczo maj  charakter definitywny. Natomiast do-

chody bud etowe s  zarówno bezzwrotne, jak i zwrotne. Je li kwota dochodów 

i kwota wydatków bezzwrotnych jest okre lona, a wydatki nie znajduj  pe ne-

go pokrycia w dochodach definitywnych, nale y w celu uzyskania równowagi 

bud etowej si gn  do dochodów zwrotnych. Rozmiary dochodów zwrotnych 

b d  wzrasta  w nast puj cych przypadkach: przy utrzymaniu si  dochodów 

bezzwrotnych w niezmienionej wysoko ci i przy równoczesnym wzro cie wy-

datków, przy szybszym wzro cie wydatków od dochodów bezzwrotnych, przy 

kurczeniu si  dochodów bezzwrotnych bez równoleg ego, takiego samego spad-

ku wydatków.

Dochody bezzwrotne stanowi  z regu y w ka dym systemie bud etowym 

podstawow  i przewa aj c  cz  wp ywów. Natomiast dochody zwrotne pe ni  

funkcj  uzupe niaj c , równowa c . Nie nale y jednak wyci ga  wniosku, e 

dochody zwrotne wyst puj  jedynie wówczas, gdy bud et (przy zrealizowanej 

wysoko ci dochodów definitywnych) nie jest zrównowa ony. Zdarza si , e pa -

stwo korzysta z nich nawet wtedy, gdy bud et zamyka si  nadwy k , przy czym 

rozmiary tej nadwy ki mog  cz sto przekracza  rozmiary dochodów zwrotnych 

w danym roku bud etowym.

2 Z. Ofiarski, Pa stwowy d ug publiczny, w: System prawa finansowego, t. 2, Prawo finan-
sowe sektora finansów publicznych, red. E. Ru kowski, Warszawa 2010, s. 139–178; A. Wernik, 

D ug publiczny, w: Wielka encyklopedia PWN, t. 7, Warszawa 2002, s. 213–214.
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Zwrotne dochody bud etowe okre la si  mianem ,,kredytu publicznego”3 lub 

,,kredytu pa stwowego”4. Ró nica pomi dzy tymi dwoma poj ciami nie jest wy-

cznie werbalna. Z kredytem publicznym spotykamy si  tam, gdzie kredyto-

biorc  jest nie tylko pa stwo, ale i inne zwi zki publicznoprawne. Przy kredycie 

pa stwowym natomiast po yczkobiorc  jest pa stwo.

Dochody bud etowe zmienia y si   wraz z rozwojem gospodarki bud etowej. 

Zmiany te nie wyeliminowa y jednak spo ród dochodów kredytu publicznego. 

Wp yn y natomiast na wzbogacenie jego tre ci i form.

Kredyt publiczny dzieli si  na wewn trzny (krajowy) i zewn trzny (zagra-

niczny). Pomi dzy obu wymienionymi rodzajami istniej   powa ne ró nice praw-

ne i ekonomiczne. Na szczególne podkre lenie zas uguje fakt, e przy zaci ganiu 

kredytu wewn trznego nast puje przeniesienie rodków pieni nych w obr bie 

tego samego pa stwa. Ich ogólny zasób na skutek przeprowadzonej operacji nie 

ulegnie ani zwi kszeniu, ani zmniejszeniu w skali ogólnopa stwowej (z wyj t-

kiem kredytu otwartego). W skali mikroekonomicznej nast pi  zmiany. Ilo  pie-

ni dzy u po yczkodawców zmniejszy si , wzrosn  natomiast zasoby pieni ne 

d u nika. Zaci ganie kredytu zewn trznego oznacza wzrost zasobów pieni -

nych dla pa stwa d u nika i zmniejszenie ich, o tak  sam  sum , dla pa stwa 

wierzyciela.

Kredyt publiczny mo e mie  w okre lonych okoliczno ciach charakter przy-

musowy. W zasadzie element nakazu mo e wyst pi  jedynie przy zaci ganiu 

kredytu wewn trznego. Nie mo e natomiast wyst powa  w stosunkach mi dzy-

narodowych5.

Istnienie kredytu wewn trznego nie jest uwarunkowane ustrojem pa stwa. 

Spotykamy go w krajach o ró nych za o eniach konstytucyjnych. Za o enia te 

powoduj  jednak wyst powanie odr bno ci. Mo na na przyk ad wymieni  ró -

nice w uprawnieniach lokalnych organów w adzy do zaci gania po yczek we-

wn trznych czy w cznej wysoko ci kredytu wewn trznego. Natomiast formy 

3 W polskiej powojennej literaturze finansowej termin ten wprowadzili Z. Fedorowicz, In-
stytucje finansowe, Warszawa 1965, s. 203 oraz J. Ja kiewiczowa, Z. Ja kiewicz, Zarys nauki 
finansów publicznych, Warszawa 1968, s. 140–141.

4 Por. A.S. Ange ow, Finansowo prawo na NR Blgaria, Sofia 1967, s. 360; W.W. Biesczerew-

nych, Poniatije i formy gosudarstwiennogo kredita w SSSR, w: Sowietskoje finansowoje prawo, 

Moskwa 1961, s. 208–209; S. Bolland, J. Wierzbicki, Finanse, Warszawa–Pozna  1965, cz. 3 i 4, 

s. 206; N.W. Waczew, Prawien re im na wtresznitje zajemi w NRB, Sofia 1956, s. 156; L.B. Waller, 

Znaczenije gosudarstwiennych zajmow w SSSR, w: Gosudarstwiennyje zajmy w SSSR, Gosfiniz-

dat’, 1956; M. Weralski, Polskie prawo finansowe, Warszawa 1966, s. 153–157.
5 K. Ostrowski pisz c ten temat stwierdzi , e „zakres swobody w jednostronnym regulowa-

niu przez pa stwo w asnych stosunków po yczkowych zale y – przede wszystkim – od tego, czy 

wierzyciele po yczki podlegaj  jego w adzy; w pierwszym przypadku zakres ten jest bardzo sze-

roki, w drugim natomiast powa nie ograniczony. Rozró nienie to pokrywa si  w zasadzie z po-

dzia em po yczek na wewn trzne i zagraniczne”. Prawo finansowe, z. 1, Kraków 1959, s. 207.
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i technika operacji kredytowych mog  wskazywa  cechy wspólne w ró nych wa-

runkach ustrojowych.

Kredyt wewn trzny mo e by  zaci gany u tych podmiotów, które maj  wolne 

rodki pieni ne, powsta e w wyniku ró nicy pomi dzy sum  dochodów i sum  

wydatków w danym okresie. Natomiast uszczuplenie przez kredyt publiczny tych 

zasobów ludno ci, które s  jej potrzebne dla pokrycia wydatków zwi zanych 

z utrzymaniem domu jest sprzeczne z istot  kredytu wewn trznego. Nie jest to 

równoznaczne z przymusowo ci , ale wyst puj  wówczas elementy przymusu. 

Istniej  przy tym trudno ci w okre leniu sumy rodków pieni nych niezb dnej 

dla pokrycia bie cych wydatków u poszczególnych osób.

W pocz tkowym okresie wyst powania kredytu wewn trznego rol  wierzy-

cieli odgrywali ci, którzy byli najlepiej sytuowani materialnie. By o to w skie 

grono osób. Z biegiem czasu sytuacja uleg a zmianie.

Wspó czesna zamo no  nie jest równoznaczna z zamo no ci  niektórych 

jednostek. Jest to zamo no  szerokich warstw ludno ci6. Poszczególni ludzie nie 

zawsze dysponuj  du ymi zasobami pieni dzy, mimo to jako ca o  s  w stanie 

po yczy  krajowi du e sumy. Dzi ki temu ludno  zacz a coraz cz ciej i w co-

raz wi kszej liczbie wyst powa  w charakterze wierzyciela swego pa stwa.

Sytuacja materialna poszczególnych osób w pa stwie jest zró nicowana. 

Wynika to z wielu powodów, w ród których mo na na przyk ad wymieni  roz-

pi to  p ac w poszczególnych dzia ach gospodarki narodowej, istnienie sekto-

ra prywatnego, dodatkowe ród a dochodów, wykonywanie zaj  zawodowych 

przez kilka osób z rodziny. Ma to istotne znaczenie przy korzystaniu z kredytu 

wewn trznego.

Zarówno dla wygody po yczkodawców, jak i pa stwa-po yczkobiorcy najko-

rzystniejsza sytuacja wyst puje wówczas, gdy ka dy wierzyciel udziela po yczki 

proporcjonalnie do jego mo liwo ci finansowych.

Gdy kredyt wewn trzny jest przymusowy, z góry okre la si  rozmiary kwot, 

jakie zobowi zani s  wnie  tytu em po yczki poszczególni obywatele. Podsta-

wa okre lenia tej sumy nie jest jednolita. Mo na tu wymieni  na przyk ad wyso-

ko  otrzymywanego wynagrodzenia, rozmiary gospodarstwa rolnego, przycho-

dowo  z tego gospodarstwa.

Kwota zaci gni tego kredytu od po yczkodawcy zale y g ównie od decyzji 

pa stwa lub innego zwi zku publicznoprawnego. Ponadto stanowi ona wypad-

kow  kilku czynników, które maj  dwojakiego rodzaju ród a pochodzenia. Jed-

ne s  uwarunkowane rozwi zaniami wchodz cymi w sk ad techniki zaci gania 

kredytu wewn trznego, drugie – sytuacj  osobist  wierzyciela. Mo na by o to 

6 Por. H. Reniger, Dochody pa stwowe, Warszawa 1955, s. 259. A. Krzy anowski pisz c na 

ten temat stwierdzi , e datuje si  to od XIX wieku, kiedy organizacja kredytu wewn trznego 

przenikn a do szerokich warstw ludno ci (Nauka o pieni dzu i kredycie, Kraków 1919, s. 208). 

Por. te  M. Weralski, Socjalistyczne instytucje bud etowe, Warszawa 1966, s. 271–272.
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dostrzec na przyk adzie po yczek wewn trznych. W momencie gdy indywidu-

alne rozmiary subskrypcji s  w przybli eniu okre lone, bardziej istotne znacze-

nie przy ostatecznym ustaleniu sumy zwrotnej przej tej na rzeczy kredytobiorcy 

maj  pierwsze z nich. Natomiast drugie sprzyjaj  jedynie dopasowaniu za o e  

powszechnie obowi zuj cych do indywidualnych przypadków.

Zasoby indywidualne ludno ci nie stanowi  jedynego ród a kredytu we-

wn trznego. Pa stwo mo e równie  wykorzysta  w tym celu rodki funduszów 

i instytucji finansowych. W stosunku do tej grupy  wierzycieli nie musi ono sto-

sowa  tak elastycznych zasad zaci gania kredytu, jak w stosunku do ludno ci 

w systemach totalitarnych. Pa stwo mo e korzysta  w stosunku do nich ze swych 

uprawnie  w adczych.

W ród instytucji finansowych zwi zanych z kredytem wewn trznym na 

pierwszym miejscu nale y wymieni  banki. Banki sta y si  o rodkiem koncen-

tracji rodków pieni nych w poszczególnych pa stwach. W a cicielami tych 

rodków mog  by  zarówno osoby fizycznej, jak i prawne. Zakres i rodzaj dzia-

alno ci poszczególnych instytucji bankowych znalaz  swój wyraz w przepisach 

prawnych.

Przekazanie pieni dzy przez ludno  na rzecz systemu bankowego w formie 

lokat i wk adów oszcz dno ciowych nie poci ga za sob  zmiany w a ciciela. Sta-

nowi  one nadal w asno  poszczególnych wk adców. Banki mog  nimi jedynie 

dysponowa , przy jednoczesnym zagwarantowaniu ich zwrotno ci. Fundusze in-

stytucji oszcz dno ciowych powstaj  z bardzo du ej ilo ci wk adów. W przewa-

aj cej cz ci wysoko  ich jest nieznaczna. Dzi ki ich du ej ilo ci tworz  jednak 

sum , która ma istotne znaczenie dla gospodarki narodowej.

Z punktu widzenia kredytu wewn trznego dzia alno  instytucji oszcz dno -

ciowych mo e mie  w okre lonych okoliczno ciach istotne znaczenie. Je li mia-

nowicie ich fundusze nie maj  okre lonego przeznaczenia i nie s  zaanga owane 

w procesach gospodarczych jako bezpo rednie ród o akcji kredytowej, mog  

by  traktowane jako potencjalne ród o zad u enia pa stwa. Instytucja oszcz d-

no ciowa staje si  wówczas swoistym ,,zbiorowym wierzycielem” – odgrywa rol  

po rednika w przekazywaniu rodków finansowych stanowi cych w asno  lud-

no ci na rzecz bud etu pa stwa. Kredyt wewn trzny staje si  dzi ki temu wa -

nym rodkiem koncentracji wolnych zasobów pieni nych ludno ci dla pe nego 

ich wykorzystania w gospodarce narodowej7. Instytucja oszcz dno ciowa mo e 

przy tym pomin  zgod  w a cicieli na podobne wykorzystanie ich wk adów.

Sumy przekazane instytucji oszcz dno ciowej w formie wk adów nie s   au-

tomatycznie dochodami pa stwa, nawet okresowymi. S  one gromadzone w in-

nym ogniwie systemu finansowego i mog  znale  si  w bud ecie dzi ki powi -

zaniu systemu bankowo-kredytowego i systemu bud etowego.

7 L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1969, s. 121.
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W ród banków wyst puj cych w roli wierzycieli specjalne miejsce zajmuj  

banki centralne, emituj ce pieni dze. W systemach komunistycznych pos ugiwa-

no si  instytucj  kredytu otwartego w banku emisyjnym. Oznacza o to po prostu 

dodruk pieni dzy w sytuacji wyst powania deficytu bud etowego. W pa stwach 

demokratycznych obowi zywa y i obowi zuj  w tym wzgl dzie specjalne pro-

cedury prawne. Sam proceder stosowany jest natomiast na szerok  skal . Przy-

k adowo w Stanach Zjednoczonych najwi kszym instytucjonalnym inwestorem 

wewn trznym jest System Rezerwy Federalnej.

ród em kredytu wewn trznego mog  by  wreszcie zasoby pieni ne fundu-

szy i instytucji ubezpieczeniowych. W tym celu konieczne jest spe nienie dwóch 

warunków. Po pierwsze, dochody pobierane w formie sk adek musz  przekroczy  

rozmiary wydatków. Po drugie, w zak adzie ubezpiecze  musi istnie  wyodr b-

niony fundusz. Natomiast w przypadku w czenia dochodów i wydatków danego 

rodzaju ubezpiecze  do bud etu, rodki finansowe instytucji ubezpieczeniowej 

nie mog  by  ród em kredytu wewn trznego8.

W gospodarce rynkowej istnieje konkurencja przy zaci ganiu po yczek we-

wn trznych od ludno ci ze strony instytucji finansowych, samorz du terytorial-

nego czy pa stwa. Oferuje si  zró nicowane oprocentowanie i zró nicowane ter-

miny zwrotu.

Zwrotno  jest sta ym elementem kredytu. Istnieje jednak mo liwo  odci -

cia si  od zobowi za  zaci gni tych przez kredytobiorc , jak mia o to miejsce ze 

zobowi zaniami dawnej Rosji carskiej. Pa stwo mo e to zrealizowa  w oparciu 

o w asn  decyzj . Decyzji takiej nie mo na zmieni  ani podwa y  w taki sposób, 

jaki ma miejsce w odniesieniu do osoby fizycznej (wyrok s dowy, egzekucja). 

Wynika to ze szczególnej pozycji pa stwa. Odmienna sytuacja prawna pa stwa 

jako po yczkobiorcy w stosunku do sytuacji prawnej d u nika w cywilnoprawnej 

umowie po yczki wynika z w adczych uprawnie  pa stwa. Pozwala to traktowa  

po yczki pa stwowe jako instytucje prawa finansowego9.

Gwarancj  zwrotu kredytu wewn trznego jest dobrze funkcjonuj cy system 

gospodarczy, dobry stan finansów kraju. Terminowe i sumienne wywi zywanie 

si  d u nika ze zobowi za  finansowych wynikaj cych z zaci gni cia kredy-

tu wewn trznego powinno by  ci le przestrzegane. Pogl dy te warto uzupe ni  

stwierdzeniem, e pomy lna sytuacja gospodarcza i finansowa pa stwa mo e 

8 J. Ja kiewiczowa, Z. Ja kiewicz, Polski system finansów publicznych, Warszawa 1969, 

s. 162–163. Autorzy nawi zuj c do polskich socjalistycznych warunków pisali: „Wszystkie wp y-

wy na rzecz ubezpiecze  spo ecznych sta y si  wp ywami brutto bud etu. Uprzedni, formalnie 

kredytowy, charakter udzia u bud etu w wolnych rodkach ubezpiecze  spo ecznych zosta  zast -

piony przez sk adki ubezpieczeniowe jako jedn  z form dochodów bud etu. Sk adki te upodobni y 

si  do podatku, co w a nie pozwoli o na zrezygnowanie w tym zakresie z metody „lokat” jako 

metody „kredytu publicznego”.
9 Por. K. Ostrowski, Prawo finansowe, wyd. cyt., s. 207.
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by  przyczyn  niezaci gania kredytu wewn trznego lub rezygnacji z dalszego 

korzystania z tego ród a dochodów bud etowych.

Kredyt wewn trzny zaci gany przez pa stwo mo e mie  dwojako okre lony 

termin zwrotu. Mo na bowiem ustali  cis y termin ca kowitej sp aty zaci gni -

tej sumy. Mamy wówczas do czynienia z kredytem krótkoterminowym, rednio-

terminowym lub d ugoterminowym. Mo na te  poprzesta  jedynie na okre leniu 

warunków, przy zaistnieniu których nast pi zwrot cz ci lub ca o ci zaci gni te-

go d ugu. Je eli za  warunki takie nie zaistniej , nie b dzie zachodzi a potrzeba 

jego zwrotu.

Dla ludno ci jako wierzycieli zwi zku publicznoprawnego ustala si  z regu y 

cis y termin zwrotu po yczki. Je li natomiast wierzycielami s  jednostki pub-

liczne, a szczególnie instytucje bankowe i ubezpieczeniowe, to wówczas termin 

zwrotu bywa okre lony ogólnie. Tak by o na przyk ad z lokatami bud etowymi. 

W praktyce spotykano si  i z takim rozwi zaniem, e moment sp aty po yczki 

zale a  od woli wierzyciela, tak dzia o si  przy po yczkach wewn trznych, któ-

rych obligacje s  w dowolnym momencie nabywane od ludno ci i sprzedawane 

ludno ci w instytucji oszcz dno ciowej.

Ustalony termin zwrotu zad u enia wewn trznego mo e by  niedotrzymany. 

Wi e si  to najcz ciej z niepomy ln  sytuacj  finansow  kredytobiorcy. Przy-

czynami innej natury mog  by  konflikty zbrojne lub zmiany ustrojowe. Prze-

kroczenie terminu zwrotu zad u enia wewn trznego nie musi poci ga  za sob  

sankcji finansowych. Co wi cej, zdarza si , e przy okazji przesuni cia terminu 

zwrotu kredytu wewn trznego zwi zek publicznoprawny obni a na przyk ad 

wysoko  oprocentowania d ugu.

Zaci ganie kredytu wewn trznego przez pa stwo nie opiera si  na odpowie-

dzialno ci rzeczowej. Nie wyst puj  te  inne elementy, charakterystyczne dla 

stosunków kredytowych w gospodarce prywatnej, jak przekonanie o uczciwo-

ci i wyp acalno ci kredytobiorcy. Pa stwo tylko w wyj tkowych przypadkach 

udziela wierzycielom gwarancji rzeczowej10 i to zazwyczaj przy zaci ganiu kre-

dytu zewn trznego11.

W okresie mi dzywojennym twierdzono, e rozmiarów kredytu publicznego 

nie mo na okre li 12. W praktyce granica taka istnieje. Niskie rozmiary kredy-

tu wewn trznego nie zmuszaj  do okre lenia maksymalnej granicy dochodów 

10 W. Dieben i K. Ebert pisz  na ten temat, e „dodatkowych zabezpiecze  da si  

w okresach kryzysów gospodarczych i pe zaj cej inflacji”. Die Technik des Öffentlichen Kredits, 
w: Handbuch der Finanzwissenschaft, Tubingen 1958, t. 3, s. 59.

11 Zabezpieczenie rzeczowe po yczek zagranicznych wyst powa o powszechnie w Polsce 

w okresie mi dzywojennym. Rodzaj zabezpieczenia rzutowa  cz sto na nazw  po yczki (w oska 

po yczka tytoniowa z 1924 r., po yczka zapa czana z 1926 r.). Por. Z. Landau, Polskie zagraniczne 
po yczki pa stwowe 1918–1926, Warszawa 1961.

12 „Teoretycznie rzecz bior c, kredyt publiczny nie ma ograniczenia, nie polega bowiem na 

gwarancji maj tkowej, lecz na jego dochodach; poniewa  za  dochody te, zasadniczo przynaj-
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zwrotnych przejmowanych przez pa stwo od osób fizycznych, przedsi biorstw 

i instytucji finansowych. Konieczno  taka wyst pi a natomiast z ca  ostro ci  

w pa stwach takich, jak kraje cz onkowskie Unii Europejskiej czy Stany Zjedno-

czone, w których ustalono limit zad u enia.

Przypadek ameryka ski zas uguje na szczególn  uwag . W maju 2011 roku 

d ug publiczny osi gn  tam limit okre lony przez Kongres na poziomie 14,3 bln 

dolarów. Dodajmy, e Kongres wprowadzi  w 1917 roku limit zad u enia, który 

od tego czasu by  podnoszony ponad sto razy. Departament Skarbu zaalarmowa , 

e musi sprzeda  nowe obligacje, gdy  w przeciwnym razie grozi bankructwem 

pa stwa. W sierpniu zaplanowano wydatki w wysoko ci 306 mld, podczas gdy 

wp ywy bud etowe wynosi y 172 mld dolarów. Bez pieni dzy pozostaliby m.in. 

emeryci, o nierze, a bez odsetek – wierzyciele zagraniczni na czele z najwi k-

szymi, to jest Chinami (1,160 mld wierzytelno ci) i Japoni  (912,4 mld). W wy-

niku trudnego kompromisu republikanów i demokratów Kongres przyj  w dniu 

1 sierpnia ustaw , która pozwala rz dowi USA po yczy  kolejne 2,46 bln dola-

rów.

Ustalono, e dora nie limit d ugu zostanie zwi kszony o 900 mld dolarów, 

a nad dalszymi kwotami rz du 1,2–1,5 bln zastanowi si  dwupartyjna komisja. 

Równocze nie nast pi redukcja wydatków; najwi ksza na bezpiecze stwo i woj-

sko – od 800 do 900 mld. Na wiecie utrzymuj  si  obawy, e te ci cia mog  nie 

by  wystarczaj cymi i brak jest gwarancji utrzymania przez USA najwy szej 

oceny wiarygodno ci kredytowej AAA. Obni enia ratingu obawiaj  si  szcze-

gólnie te pa stwa, których banki centralne, komercyjne i fundusze inwestycyjne 

maj  w swych portfelach ameryka skie papiery skarbowe.

W debacie kongresowej demokraci sformu owali postulat, e milionerzy i mi-

liarderzy musz  partycypowa  w naprawie finansów publicznych. Z kolei repub-

likanie okre lili najbardziej zamo nych mianem „twórców miejsc pracy”13.

Wewn trzny kredyt publiczny bywa  porównywany do kredytu bankowego. 

Pomi dzy kredytem wewn trznym i kredytem bankowym istnieje jednak wiele 

zasadniczych ró nic. A oto niektóre z nich.

rodki pieni ne przej te przez pa stwo w postaci kredytu wewn trznego s  

wykorzystywane na potrzeby ogólne – w ramach ogólnej sumy dochodów bud e-

tu pa stwa. Kredyt bankowy ma charakter celowy.

Kredyt wewn trzny jest zabezpieczony ca ym maj tkiem pa stwa. Nie jest 

natomiast zwi zany z jakimkolwiek konkretnym zabezpieczeniem. Zabezpiecze-

nie takie wi e si  natomiast z kredytem bankowym.

mniej, nie s  ograniczone, przeto i korzystanie z kredytu publicznego nie ma zasadniczo granic”. 

W. Radziszewski, Nauka skarbowo ci, Warszawa 1917, s. 454.
13 M. Zawadzki, USA mog  po ycza . wiat odetchn , „Gazeta Wyborcza”, Gospodarka, 

3 sierpnia 2011 r., s. 20.
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Przy kredycie wewn trznym pa stwo jest kredytobiorc , a instytucje finan-

sowe i ludno  s  kredytodawcami. Inaczej jest przy kredycie bankowym. Tam 

bank jest kredytodawc . Kredytobiorcami s  instytucje, ludno .

Pa stwo jest specjalnym kredytobiorc . Jest ono wyposa one w przywilej 

ustalania warunków, na jakich zaci ga kredyt. Ponadto od niego zale y wybór 

i liczba kredytodawców. Sytuacja prawna kredytobiorcy przy kredycie banko-

wym jest odr bna. Warunki udzielania kredytu dyktuje bank kredytodawca.

W rezultacie wydaje si , e przydatno  porównywania kredytu wewn trz-

nego i kredytu bankowego jest ograniczona; nie przyczynia si  zbytnio do wyja -

nienia istoty tego pierwszego.

3. Przes anki zaci gania wewn trznego kredytu publicznego

Wyst powanie kredytu publicznego uwarunkowane jest ró nymi przyczyna-

mi. Nie mo na wskaza  jednego uniwersalnego powodu, który by zmusza  do ko-

rzystania z tego ród a dochodów. W okre lonej sytuacji mog  istnie  przyczyny, 

które b d  to wymagaj  stosowania kredytu wewn trznego, b d  te  sk aniaj  do 

jego zaci gania. W pierwszym przypadku jest on obiektywn  konieczno ci  (na 

przyk ad je li s u y pokryciu deficytu bud etowego), w drugim – u atwia b d  

sprzyja realizacji okre lonych zada  wykonywanych przez zwi zek publiczno-

prawny.

Rozpatruj c zaci ganie kredytu przez pa stwo w uj ciu historycznym, mo -

na wskaza  kilka przyczyn zwi zanych z jego genez . Na pierwszym miejscu 

nale y wymieni  przygotowanie i prowadzenie wojen i to zarówno w minionych 

wiekach14, jak i w czasach wspó czesnych15. Wojny poch ania y w przesz o ci 

najwi ksze sumy, szczególnie gdy okres ich prowadzenia przed u a  si  do kil-

ku lub kilkunastu lat lub gdy prowadzono je zbyt cz sto16. Inna grupa przyczyn 

zwi zanych z zaci ganiem kredytu wewn trznego to ró norodne nak ady zwi -

zane z funkcjonowaniem pa stwa.

Przy analizowaniu kredytu wewn trznego zaci ganego w okresie trwania wo-

jen zastanawiano si , czy wskazane jest zlikwidowanie powsta ego w tym okresie 

14 Por. J. Landmann, Geschichte des öffentlichen Kredits, w: Handbuch der Finanzwissens-
chaft, Tübingen 1958, t. 3, s. 4–6.

15 G. Hanz, The United State Saving Bond Program in the Postwar Program, Princeton N.Y., 

1962; W.J. Schultz, C.L. Harris, American Public Finance, Englewood Cliffs, New Jersey 1965, 

s. 460–464.
16 Por. T. Mayer, Geschichte der Finanzwirtschaft vom Mittelalter bis zum Ende des 18. Jah-

rhunderts, w: Handbuch der Finanzwirtschaft, Tübingen 1952, t. 1, s. 256.



28 Jan G uchowski

zad u enia17. Niektórzy autorzy doszli do wniosku, e pe ne zlikwidowanie ogó-

u odszkodowa  i d ugów wojennych mo e si  przyczyni  do wzrostu potencja u 

ekonomicznego kraju. Inni natomiast byli zdania, e korzystanie z kredytu we-

wn trznego powinno mie  miejsce równie  po zako czeniu wojen18.

W czasach wspó czesnych pa stwo korzysta z kredytu wewn trznego (jak 

i zewn trznego) wówczas gdy sytuacja gospodarcza kraju jest niezadowalaj ca. 

Ma to miejsce szczególnie w okresie powojennym. Rozmiary i struktura docho-

dów w bud etach powojennych poszczególnych pa stw odbiegaj  od rozmiarów 

i struktury dochodów z okresu poprzedzaj cego wojn . St d te  bud et powo-

jenny ró ni si  zasadniczo do bud etów przedwojennych. Po wojnie bud ety s  

na ogó  deficytowe19. Deficyt ten wynika z ca kowitej lub cz ciowej trudno ci 

w uzyskiwaniu dochodów.

ród em pokrycia deficytu bud etowego mog  by  zarówno dochody bez-

zwrotne (w szczególno ci podatki), jak i dochody zwrotne (w postaci kredytu 

publicznego)20. Dyskusja na temat wyboru jednego z dwu przedstawionych roz-

wi za  przybra a szczególnie na sile w ko cu lat trzydziestych i na pocz tku lat 

czterdziestych ubieg ego wieku. Wzrastaj ca wówczas ekspansja wewn trznego 

kredytu publicznego wywo a a szereg wyst pie  polemicznych. Autorzy tych 

opracowa  ujemnie oceniali perspektywy zad u enia wewn trznego.

Powodem zaci gania kredytu wewn trznego mo e by  równie  przebudowa 

struktury gospodarczej kraju, której wyrazem jest forsowne uprzemys owienie. 

Kredyt wewn trzny bywa równie  wykorzystywany jako narz dzie realizo-

wania dora nych celów gospodarczych. Przejmowanie wolnych rodków pieni -

nych od ludno ci mo e mie  na celu ograniczenie jej popytu. Kredyt wewn trzny 

nie jest wówczas zaci gany z my l  o przeznaczeniu go na pokrycie wydatków 

pa stwa. Zu ycie tych rodków ma znaczenie drugorz dne. Natomiast jego zada-

nie polega na dostosowaniu si y nabywczej obywateli do zaoferowanej na rynku 

ilo ci dóbr i us ug.

W zale no ci od momentu zaci gni cia kredytu wewn trznego z my l  o zre-

alizowaniu wymienionego  za o enia mo e on mie  charakter koryguj cy lub in-

terwencyjny. Je li zosta  zaci gni ty w momencie wyst pienie nieprawid owo ci 

rynkowych, b dzie mia  charakter interwencyjny. Je li natomiast uprzedza on ten 

moment, to b dzie mia  charakter koryguj cy.

17 Por. H.G. Moulton, L. Pesvolsky, War Debt and World Prosperity, Washington 1932, 

s. 4–5.
18 Patrz opinie cytowane w pracy R. Domaszewicza, Rola kredytu konsumpcyjnego i d ugu 

publicznego w rozwoju gospodarki ameryka skiej w okresie 1920–1963, Wroc aw 1968. 
19 Istnienie deficytów bud etowych sk oni o niektórych autorów do ich klasyfikacji. Próby 

takie podj to ju  do  wcze nie. Por. A. Wagner, Finanzwissenchaft, Lipsk 1883, cz. 1, s. 180–181 

oraz M. Bogolepow, Gesudarstwiennyj do g, S. Petersburg 1920, s. 390–391.
20 Zagadnieniu temu po wi cono specjaln  monografi . Patrz S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, 

K. Surówka, Równowaga bud etowa. Deficyt bud etowy. D ug publiczny, Warszawa 1997.
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Wreszcie powodem wyst powania wewn trznego kredytu publicznego w ród 

dochodów bud etowych pa stwa mog  by  rozwi zania organizacyjne zwi zane 

z funkcjonowaniem systemu finansowego.

Niekorzystna sytuacja ekonomiczna wywo uje d no  ze strony zwi zku 

publicznoprawnego do uzyskania dochodów zwrotnych w jak najwi kszych roz-

miarach. Jednocze nie istnieje wówczas trudno  w udzielaniu po yczek przez 

inne pa stwa, poniewa  w zwi zku z powszechnym charakterem wojen mo li-

wo ci kredytowe w skali wiatowej zostaj  powa nie uszczuplone.

Bez wzgl du na przyczyny powstawania d ugu publicznego rodzi si  dyle-

mat: czy dla zrównowa enia bud etu nale y skorzysta  z bezzwrotnych podat-

ków, czy te  z d ugu publicznego?

Z teoretycznego punktu widzenia nale y stwierdzi , e zale y to od aktual-

nych trendów politycznych w danym kraju. Obecnie w ameryka skiej, przoduj -

cej gospodarce wiata zablokowano mo liwo  wzrostu podatków, argumentuj c, 

e s  one nadmierne. A to zmusza do korzystania z d ugu publicznego. Tym-

czasem OECD obliczy a, e najwi ksze opodatkowanie (w stosunku do PKB) 

istnieje w Danii (48,2%), krajach nordyckich i pa stwach opieku czych. W USA 

wska nik ten jest najni szy od 50 lat i wynosi 24%. Mimo to republika scy 

kongresmeni przed ich wyborem podpisuj  Zobowi zanie Ochrony Podatników 

(Taxpayer Protection Pledge) przyrzekaj c, „przeciwstawia  si  wszystkim pod-

wy kom podatków”. Deklaracja ta jest pilotowana przez fundacj  Amerykanie 

dla Reformy Podatków (Americans for Tax Reform). Trosce o niepodwy szanie 

podatków nie towarzyszy jednak ograniczanie wzrostu wydatków. Stwierdzono 

wr cz, e „Amerykanie uwielbiaj  rozmaite wydatki rz dowe – zaczynaj c od 

programów socjalnych, ko cz c na armii – ale nie lubi  za nie p aci . Nawet 

Ameryka nie mo e jednak zad u a  si  wiecznie”21.

Przedstawiony stan faktyczny upowa nia do stwierdzenia, e korzystanie 

z d ugu publicznego nie musi by  obiektywn  konieczno ci . Jego istnienie 

i wzrost mo e natomiast wi za  si  z przyj tym – dodajmy i wygodniejszym 

politycznie – modelem pokrywania wydatków publicznych.

4. Podsumowanie

A. D ug publiczny wynika przede wszystkim – na przestrzeni lat – z deficytu 

bud etowego rozumianego jako ujemne saldo pomi dzy dochodami a wydatkami 

w bud ecie pa stwa oraz w bud etach lokalnych. W rozumieniu unijnym – na 

mocy traktatu z Maastricht z 1992 roku – oznacza on przyrost d ugu publiczne-

21 A. Leszczy ski, Ameryka i jej d ugi. Lepsza mier  ni  podatki, „Gazeta Wyborcza” 6–7 

sierpnia 2011, s. 17.
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go, pomniejszony o przyrost nale no ci oraz uwzgl dniaj cy zmiany w innych 

aktywach i pasywach.

B. ród a finansowania deficytu bud etowego mo na podzieli  na zagranicz-

ne i krajowe, a te ostatnie na bankowe i pozabankowe. Bankowe ród a finansowa-

nia maj  g ównie form  kredytów bankowych, bonów skarbowych i obligacji za-

kupywanych przez banki. Formami pozabankowego finansowania deficytu s :

– bony skarbowe zakupywane przez ró ne podmioty gospodarcze, w tym 

przedsi biorstwa;

– obligacje Skarbu Pa stwa nabywane przez indywidualne osoby;

– lokaty funduszy celowych, takich jak fundusze ubezpiecze  spo ecznych.

Obserwuje si  wzrost znaczenia po yczkowych funkcji pa stwa w stosunku 

do tradycyjnych funkcji podatkowych bud etu.

C. Na przestrzeni lat wzros a liczba form wewn trznego kredytu publiczne-

go. Do po owy lat pi dziesi tych ubieg ego wieku by y to przede wszystkim 

po yczki. Równocze nie zasz a nie mniejsza zmiana w charakterze d ugu pub-

licznego. O ile niegdy  mia  on cz sto charakter przymusowy, o tyle w ostatnich 

dekadach d u ne publiczne papiery warto ciowe s  nabywane na rynku. Ich po-

pularno  zale y przede wszystkim od wysoko ci oprocentowania.

D. Zmieni y si  te  powody zaci gania d ugu publicznego. Przez wieki zaci -

gano go przede wszystkim dla finansowania wydatków militarnych i odbudowy 

powojennej. Obecnie jest on konkurencyjnym sposobem pokrywania deficytu 

bud etowego.

E. Korzystanie z d ugu publicznego jest coraz cz ciej form  wyboru alter-

natywy: po ycza  czy zwi ksza  podatki? Rz dy pragn ce utrzyma  si  przy 

w adzy wybieraj  t  pierwsz  mo liwo .

F. Zad u enie publiczne przesta o by  tylko ród em dochodów pa stw s abych 

gospodarczo. Korzysta z niego nawet najsilniejsza gospodarka ameryka ska.

G. D ug publiczny mo e mie  charakter krajowy lub mi dzynarodowy. 

Na prze omie XX i XXI wieku gwa townie wzros o zad u enie zewn trzne, któ-

re w przypadku USA sta o si  problemem globalnym22.

22 Poza Chinami i Japoni  wierzycielami tego kraju s  te  Anglia, Brazylia, Tajwan oraz 

4 kraje naftowe, które po yczy y Amerykanom prawie bilion dolarów. Zw oka w sp acie rat tego 

d ugu mo e mie  katastrofalne nast pstwa w skali globalnej. W peki skiej gazecie „People’s Da-

ily” z lipca 2011 r. napisano: „Chocia  Stany Zjednoczone unikn y niewyp acalno ci, ich prob-

lemy z d ugiem pozostaj  nierozwi zane. Stwarzaj  zagro enie dla gospodarki ameryka skiej 

i ukrywaj  jeszcze wi ksze ryzyko dla globalnej gospodarki”. Tymczasem mi dzynarodowy ry-

nek finansowy zmaga  si  ju  od pocz tku lat osiemdziesi tych z problemami zad u enia by ych 

pa stw socjalistycznych, w tym Polski”.
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